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摘 要:社会保障是一个随着经济社会发展以及人民对美好生活需要不断调整的动态过程。
新时代依据底线公平建设中国特色社会保障事业是整合多样化社会保障模式、厘清社会保障责
任、规范社会保障待遇、促进社会保障可持续发展的需要。底线公平是“底线”与“公平”的结合，底
线公平的社会保障责任及待遇不是无限的而是有限的，支出不是简单地与经济增长划等号，而是
直接与人民群众基本的生活需求相挂钩。因此，底线公平作为新时代多层次社会保障体系的价值
基础实现了对西方社会保障价值理念的超越，它是对差等公平及差序公平的扬弃，是马克思公平
观在新时代中国的发展，构成了全民覆盖的保证以及持续发展的动力。
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社会保障是关乎福祉的重大民生事业，社会保障事业总会随着各国经济的发展、社会主要矛盾
的转换以及人民对美好生活的向往而进行调整和改革，从来也没有一劳永逸的社会保障制度框架，
更没有亘古不变的社会保障待遇标准。社会保障也是最讲公平、最需要公平的民生事业，追求并努
力彰显公平是社会保障事业的初心与始终，从来也没有哪一项社会保障制度拒斥公平而片面地追
求效率。社会保障还要与经济发展水平相适应，通过解决民众最基本的生活需要实现经济社会的
发展，促进国家长治久安，保基本构成了社会保障可持续发展的客观要求，因此，把兜住底线的公平
作为价值理念、强化责任担当、要求在解决民众基本生活需求的同时不断提升人民生活水平，应当
成为人类社会保障事业发展的基本准则。能否自觉坚守底线公平理念是社会保障制度能否公平可
持续发展的关键所在，它构成了新时代中国特色社会保障事业发展的价值要求。
一、底线公平成为新时代社会保障价值要求的根据
时代是社会保障思想之母，任何社会保障思想的形成都离不开它所处的那个时代，是对那个时
代社会保障建设实践的总结与升华;社会保障思想则是时代之问，每一项社会保障制度的实践都离
不开理论反思与理论指导。当前，中国特色社会主义已经进入新时代，社会保障事业迈向新征程，
人民对美好生活有了新期待。然而，社会保障事业不平衡不充分问题仍然存在，多层次社会保障体
系尚未建立健全。这就要求把底线公平作为新时代中国特色社会保障建设的价值原则，积极回应
人民对美好生活需要的呼吁，推进社会保障更加公平更可持续的建设。
第一，整合社会保障模式需要底线公平。党的十九大明确提出新时代中国特色社会主义社会
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保障制度的建设要求，强调建立多层次社会保障体系必须坚守底线、兜住底线，确保社会保障项目
能够覆盖到民众基本生活的各个方面，社会保障待遇能够解决人们的基本生活需要，并随着人民生
活水平的提高而不断提高，切实增强民众的获得感。社会各界围绕多层次社会保障体系的建设进
行了大量的理论研究与实践探索，有的注重起点公平，有的追求形式公平，有的强调结果公平，形成
了基础整合、适度普惠、全面统一及全民共享等众多理论形态与制度实践模式。但是，各种社会保
障制度模式整合的依据、项目及目标是什么，社会保障待遇普惠的量及度落在何处，民众究竟可以
享受到何种项目及其待遇，这些问题其实就是要我们进一步明确整合社会保障模式的价值依据与
价值尺度。底线公平要求把所有民众看成一个需要应对风险社会挑战的整体来进行社会保障制度
设计，确定社会保障模式的整合任务及整合目标，形成满足基本生活需要的养老保障制度、满足健
康需要的基本卫生制度、满足劳动需要的就业制度、满足低收入群体基本生活需要的救助制度等制
度安排，坚持基本生活部分注重普惠，非基本部分遵守非普惠原则。反过来，如果没有底线公平，基
础整合将演变为结果整合、结果普惠甚至变为高福利待遇;没有底线公平，适度普惠、全面统一就成
了一句空话而不可能实现;没有底线公平，保障网织得再密也不可能“兜住底线”。所以，底线公平
着力解决社会保障事业发展“不平衡不充分”问题，积极回应人民群众对美好生活需要的呼吁，是
基础整合的理论根据，是适度普惠的尺度，它让全民共享的社会保障制度成为可能。
第二，厘清社会保障责任需要底线公平。社会保障是动员并整合全社会力量建立起能够为民
众提供生活安全保障的民生项目及制度，自然会涉及政府、企业、社会及个人等众多责任主体。这
些主体如何承担社会保障建设的责任，谁承担主要责任，是不是全部推给政府、市场或个人等某一
方，或者由各类主体简单均等化地承担建设责任?显然都不能这么做。就政府责任而言，是不是政
府的责任越大越好、越全越好?同样也不是，因为它将不利于市场、社会及个体力量的发挥，社会保
障容易蜕变为“政府的”保障。当然也不是完全交由市场或个体去保障，否则就不是“社会的”保障
而是“商业的”或“自我的”保障，甚至是“经济”保障而不是“社会”保障。它更多地强调政府在各
项责任关系中处于何种责任地位，是主导性地位还是从属性地位，是首要责任地位还是次要责任地
位等。这就要厘清各主体的责任关系及责任结构，找出一条各方都能接受又能促进该项制度持续
发展的办法来。底线公平则把“兜底线”作为社会保障制度建设的责任要求，强调兜住底线、确保
人人都有保障是这一制度的底线责任，只有兜住底线才能保证民众基本生活的普遍享有，体现社会
保障的公平。底线公平试图区分哪些是具有底线性质的社会保障项目，何种水平的待遇民众必须
能够享有，社会保障待遇差距究竟控制在多大范围内比较合理。它努力划清政府、市场、社会及个
体所应承担的责任底线、责任范围及责任大小，规范各主体应该承担哪些保障项目以及各类项目中
哪些部分，以便形成社会保障建设责任的合力，实现社会保障制度的价值目标。
第三，规范社会保障待遇需要底线公平。党的十九大报告指出，在发展中补齐民生短板，促进
社会公平正义，努力实现幼有所育、学有所教、劳有所得、病有所医、老有所养、住有所居、弱有所扶，
这蕴含着社会保障待遇的原则规范及基本要求。就以社会保险与社会救助为核心的社会保障而
言，它内在地要求养老金能够解决退休人员的基本生活支出，医保金能够解决患者基本的疾病费用
支出且不至于因病致贫、因病返贫，失业保险金能够保证失业者失业期间的基本生活，让遭受工伤
的员工获得必要的补偿，低收入甚至无收入人员有基本的生活保障，为民众撑起生活安全伞。这是
社会保障兜底线的内在要求与客观本性。然而，一段时期以来，我国社会保障制度在发展中出现了
待遇差距过大问题。就养老领域来说，有的阶层退休金所得每月超过 1 万元，普通职工的退休养老
金平均每月只有 2362 元，［1］而数量最大的农民阶层所获得的养老金平均每月不足 100 元，三者的
养老金待遇差距过于悬殊。就医疗领域来讲，有的阶层仍然享受免费的公费医疗，大多数人则实行
社会医疗，有的人依靠医保金还不能解决自身的医疗费用支出问题因而生病了也不敢就医。也就
是说，现行的社会保障制度在底线方面并没有很好地兜住，这不利于社会保障制度的公平建设。所
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以，从底线公平角度把兜住底线作为社会保障建设的首要原则及责任要求，就是试图将社会保障待
遇差距控制在更加合理的范围内，避免社会保障待遇差距过大，推进社会保障制度的公正发展。
第四，明确社会保障支出需要底线公平。社会保障支出是衡量社会保障水平的重要指标，体现
政府财政支出在社会保障领域的分配结构及使用方向。由于社会保障面向各具差异性的社会阶层
及社会个体，因而社会保障财政支出究竟偏向于何种阶层、何种群体体现着社会保障财政支出的价
值理念及价值维度。长期以来，适应城乡经济社会结构，我们的社会保障财政支出更多地面向城镇
人口，更多地面向机关事业及国有企业职工，而较少考虑到农村人口、城镇外来务工以及其他灵活
就业人员，用来解决低收入群体以及其他弱势群体的财政投入相对较为有限，这就使得社会保障支
出呈现出地区及群体分配不均、项目及标准不平衡状态。原因就在于我们的社会保障财政支出所
蕴含的价值理念发生错位，把本应向弱者倾斜的社会保障财政支出不自觉地变成向强者倾斜，由此
引发了诸多社会矛盾。底线公平以新时代社会主要矛盾的转换以及更加公正的社会发展为依据，
更加关注中低收入以及其他弱势群体的基本保障需求，更加关注不发达以及欠发达地区的社会保
障项目，将财政支出优先向这些群体、这些项目倾斜，确保城乡之间、地区之间、阶层之间以及群体
之间的社会保障支出更加公平与可及，更能体现并彰显社会保障的公平本性。
二、底线公平成为新时代社会保障价值要求的内容
党的十九大报告提出，要“全面建成覆盖全民、城乡统筹、权责清晰、保障适度、可持续”的多层
次社会保障体系，建立这样的社会保障体系必须按照“兜底线、织密网、建机制的要求”。［2］兜住底
线其实就是要将底线公平理念原则贯穿到社会保障体系建设的全过程，扬弃发达国家社会保障制
度的一些做法，底线公平由此成为新时代中国特色社会保障体系的价值要求。
作为新时代中国社会保障体系价值理念与责任要求的底线公平具有丰富的内涵。一方面，底
线公平是“底线”与“公平”的结合。它在承认人与人“贵贱有等，长幼有差，贫富轻重皆有称”［3］这
一现实基础上，把社会保障体系划分为底线性制度和非底线性制度两个部分，各社会保障项目的待
遇再划分为能够解决全体社会成员基本生活需要的底线部分和他们享有体面生活的非底线部分，
明确政府及社会各界的责任边界，特别要强化政府的首要责任，确保每一位民众都能无条件地获得
保障基本生活需要的底线福利待遇。它构成了政府的责任底线，这样的责任底线体现了权利的一
致性以及待遇的无差别性，因而具有公平性，政府必须兜住并托住这个民生底线。另一方面，底线
具有质和量的统一。从质的方面看，底线就是解决民众基本生活需要的那部分待遇，因而它随着人
民生活水平的提高以及人民对美好生活的追求不断地调整，切实增强民众的获得感;从量的角度
看，底线就是社会保障体系在项目全覆盖、制度全覆盖以及地区全覆盖基础上实现人员全覆盖，织
密社会保障网，让社会保障待遇能够满足民众的基本生活需要，解决民众的基本生活问题，提高保
障和改善民生水平，持续增强人民获得感、幸福感与安全感。坚守了这样的底线，就一定会促进社
会保障事业更加公平地建设。因此，底线公平注重普惠的适度性与底线性，认为普惠不仅指所有
人，而且指的是所有人都能够均等享有，以底线公平为价值理念就形成了一种基础普惠与适度普惠
有机结合的制度安排。同时，底线公平把兜底线作为社会保障体系建设的内在要求，注重社会保障
公平的底线性，既防止社会保障待遇和标准不能解决民众的基本生活需要，又避免社会保障待遇及
标准过高导致政府及社会背负沉重的负担，还能够确保社会保障财政支出优先倾斜于弱者并保障
弱者。“兜底线”构成了底线公平的核心要义，自然就成了社会保障体系的责任要求。
以底线公平为价值理念建立起多层次社会保障体系是新时代民生事业的客观要求，它形成了
兜底线的社会保障项目、设立标准及建设顺序，一旦底线不清、失去底线甚至没有底线都不利于多
层次社会保障体系公平可持续的建设。从社会保障项目上看，尽管我们已经基本建成覆盖城乡的
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社会救助体系，但是，城乡之间、地区之间特别是群体之间在救助资格、救助对象及救助标准调整等
方面存在着很大差别;尽管我们已经建成世界上最大的社会医疗保险体系，医保卡发放早已超过
10 亿张，但是，城乡居民在基本医疗服务的可及性、基本医保待遇补偿等方面存在着明显差异，保
障民众“病有所医”、切实解决“看病难看病贵”问题方面还有很长的路，有的群体的养老金所得甚
至还低于当地低保标准;尽管我们业已建成覆盖全民的养老保险体系，但是不同群体之间的养老金
待遇相差太大。这就要引入底线公平价值理念重建社会保障体系，着重从统筹推进城乡一体化、满
足民众基本生活需要标准、优先解决弱势群体基本生活需要、促进社会保障公平等方面深化改革，
既要做到各项社会保障制度的全面出台，更要及时调整满足民众基本生活需要的标准;既要为就业
人员提供社会保险，更要“借助再分配的方法”为“无力支付强制保险的人”提供帮助，［4］那些涉及
民众基本生活需要的社会保障项目及待遇要做到全覆盖、一致性和无条件性，切实解决各项社会保
障发展不平衡不充分问题。在此基础上，适当兼顾社会成员各自差异化的福利需求，完善现行的个
人账户制度，以体现出差异化制度设计，进而做到公平与效率、约束与激励的适度统一。
以底线公平为价值理念建立起兜底线的社会保障体系明确了社会保障待遇权利、待遇目标及
保障水平。从社会保障权利角度看，底线公平的社会保障待遇不是无限的而是有限的，具有层次性
与递进性。有限性集中体现在它率先保证民众、优先针对弱势群体保障其基本生活需求，让所有社
会成员尤其是弱者“能够像强者一样有机会参与社会的竞争”，［5］而民众的非基本生活需要则需要
依靠自己积累以及市场参与等方式获得。从目标上看，社会保障体系的兜底线就是要保障民众基
本生活需要的底线不受到挑战，因而民众所获得的社会保障待遇不仅要具有适度性，而且还要具有
变动性和发展性，要随着经济发展、收入增长、生活水平及消费水平等进行动态调整。社会保障体
系的兜底线是要以促进社会公平、维护社会和谐、避免社会动荡为目标。所以，社会保障待遇的确
定应以有利于促进经济社会发展、激发劳动者劳动积极性为标准，做到“在用于直接促进快速增长
的投资资源与用于经营和发展福利部门的资源之间保持和谐的比例”。［6］从支出水平看，兜底线的
社会保障支出不是简单地与经济增长划等号、相一致，而是直接与人民群众基本的生活需求相挂
钩。这是因为关乎百姓生计的社会保障事业是一个不断发展的过程，它总要随着时间的推移、实践
的发展与时俱进地提出体现时代特征、保障民众生活的建设任务，不同时期人们对社会保障项目的
需求有所不同，同一社会保障项目在不同的发展时期也表现出不同的需求。随着政府财力的增强，
人们对社会保障权益的诉求也会不断变化，自然就需要社会保障的底线要做出相应的调整。
以底线公平为价值理念建立起兜底线的社会保障体系明确了社会保障责任结构。当前，我国
社会主要矛盾已经转化为“人民日益增长的美好生活需要和不平衡不充分发展之间的矛盾”，这就
给我们的社会保障建设提出了新的要求。按照多亚尔等人的观点，社会保障是解决人们“基本需
要”和“中间需要”的有效手段，它是人与社会“不可缺乏，否则便会造成伤害”的制度安排，［7］具有
兜底线性质。从政府角度看，底线公平是用来划分各主体在社会保障事业中应该承担的责任界线
与责任范围，兜底线、注重底线公平就是突出政府在其中的底线责任以及责任底线，超出底线部分
的责任主要依靠市场、社会及个人去承担，而涉及底线层面的保障项目及待遇如社会救助金、基础
养老金、基本医疗费用等政府均负有从法律制定、待遇设计、财政投入及监管等全方位责任，这样的
责任是必须要承担的，凡是涉及人民群众基本生活需要的项目政府都应该无条件提供，凡是涉及民
众基本生活需要的待遇政府都应该及时保障并进行适度调整。除此之外，以底线公平为价值理念
建立多层次社会保障体系承认政府的责任不是全部，需要市场、社会及个人积极参与并承担相应的
责任。只有政府承担起底线责任、兜住了底线，政府之外的其他主体承担非底线责任，才能形成与
多层次社会保障体系相适应的责任关系与责任结构，构建起不断满足人民对美好生活需要的多层
次社会保障体系，真正减少社会排斥与社会对立，增进社会凝聚与社会和谐。
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三、底线公平成为新时代社会保障价值要求的意义
底线公平作为新时代多层次社会保障体系建设的价值基础，吸收了中国社会思想家们差等公
平以及差序公平思想，具有深厚的社会与历史根据。它厘清各主体在多层次社会保障体系中的责
任关系与责任结构，在承认社会异质性、个体及群体差异性以及地区发展不平衡性基础上强调社会
保障水平适度的公平，这对于扎实推进新时代多层次社会保障体系的建设具有重要的价值。
首先，它是对西方社会保障价值基础的超越。现代社会保障制度始建于 19 世纪以来的西方工
业国家，社会保障在他们那里最初用来解决工业化、城市化过程中劳动力短缺以及劳动者保护问
题。“二战”结束后，经济的持续增长、政治选举的推动为社会保障全面覆盖以及全员覆盖提供了
政治经济基础，这些国家逐渐赋予社会保障以公平正义的价值，越来越多的国家甚至将这种公平正
义加以简单化与绝对化，将社会保障价值基础的公平简单化为社会保障待遇的均等，丰厚的社会保
障待遇日益衍化为民众可以任意获取的社会权利。20 世纪 70—80 年代石油危机的爆发对这种注
重结果公平、强调高福利待遇的社会保障制度提出了挑战，引发了人们对西方公平价值基础的反思
与批判。底线公平则不同，它看到了西方社会保障追求结果公平所引发的高福利以及注重起点公
平及过程公平所引致效率主义的矛盾性，既注重基本权利、基本保障待遇的一致性，又强调尊重市
场的力量激发企业的投入及个人的积累;既注重政府在保障群众基本生活需要方面的兜底性与无
条件性，又凸显了群众基本生活需要之上责任满足的有限性与条件性。这对于克服西方社会保障
内在矛盾性、促进中国多层次社会保障体系的可持续建设具有十分重大的现实价值。
其次，它是对差等公平及差序公平的扬弃。公平是一个社会历史范畴，不同的民族国家在其不
同的发展阶段中总会形成具有文化及时代烙印的公平观念。作为社会保障价值基础的底线公平是
对中国社会的深刻洞察与准确概括，它扬弃了古代思想家们的差等公平及差序公平思想。早在春
秋时期，荀子批评墨子、宋钘等人“上功用、大俭约而僈差等，曾不足以容辨异、县君臣”，［8］认为这
些人崇尚功利实用、重视节俭而不容许人与人之间有所分别和有所差异。在荀子看来，差异性是个
体最基本的属性，只有根据差异性提出相应规则才能真正做到公平。底线正是看到了人与人之间
的现实差异性，承认人的能力、禀赋等起点的不相同，找出人与人之间最基本的共同需要，把它作为
福利提供的基础。后来，《三国志》以及《文心雕龙》等提到“宗族尊卑，各有差序，足相臣服”、［9］
“若夫尊贵差序，则肃以节文”;［10］费孝通的《乡土中国》揭示了中国社会结构的差序性，暗含着人
与人之间有着明显的差别及秩序，只有承认“差”才能形成有“序”的社会结构，“差”是“等”与“序”
的现实基础。底线公平正是汲取了这些“差等”“差序”思想，承认了个体的现实差异性，试图找出
一条每个人都必不可少的福利需求，将其作为不可回避、必须建好的责任底线及待遇底线。
再次，它是马克思社会保障公平观在新时代中国的发展。马克思认为，作为社会保障理念基础
的公平是对消费资料分配的诉求，本质上是“生产条件本身分配的结果”，因而是具体的、相对的，
它要受制于特定的经济条件特别是生产力发展水平，在国与国、省与省甚至地方和地方之间总会有
生活条件方面的某种不平等存在，永远也不可能完全消除。马克思指出，平等的权利默认“劳动者
的不同等的个人天赋，从而不同等的工作能力，是天然特权。所以就它的内容来讲，它像一切权利
一样是一种不平等的权利”。［11］这意味着，作为社会保障价值要求的公平不仅因时因地而变，甚至
因人因事而异，允许有所差异。按照马克思的观点，作为一种财富分配的社会保障如果简单地追求
平均分配也就是追求罗尔斯所说的结果公平，只会带来更大的社会不公平，以拉萨尔为代表的简单
均等化的“公平分配”在社会主义社会中不可能真正实现。所以，马克思强调公平就其本性而言
“只在于使用同一尺度，但是不同等的个人要用同一的尺度去计量，就只有从同一个角度去看待他
们，从一个特定的方面去对待他们”。［12］这表明，社会保障的公平不在于量的简单相等而在于找到
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公平的尺度和根据，运用某种原则和标准加以度量以满足各个个体差异化的生活需要。底线公平
正是在承认个体差异性以及地区发展不平衡性前提下注重解决人们基本生活需要的各种待遇，寻
找人和人之间、地区之间以及社会保障项目之间最基本的、最需要的公平，兜住这条底线就是公平，
这条底线就是马克思所说的“同一的尺度”以及“同一个角度”。因此，底线公平大大丰富了马克思
主义社会保障公平观念，是马克思主义社会保障公平观在新时代中国社会保障领域的继承与发展。
最后，它是社会保障全民覆盖的保证。党的十九大提出要全面建成“覆盖全民、城乡统筹、权
责清晰、保障适度、可持续的”多层次社会保障体系，多层次社会保障体系是要把所有符合条件的
人员都纳入社会保障体系中来，而不考虑被保障者的身份、地位、职业及年龄。只有做到全民覆盖
才能讨论保障适度与可持续等问题，而要做到全民覆盖就必须按照“兜底线、织密网、建机制”要
求，在兜住底线方面下足功夫，不断完善底线制度，明确制度底线、项目底线、缴费底线、待遇底线及
责任底线，科学测算个人和用人单位社保缴费费率和缴费水平，切实保障好民众的基本生活并随着
经济社会的发展进行动态调整，使社会保障待遇与经济社会发展以及人民美好生活的需要相适应。
因此，以底线公平为价值基础可以做到全民覆盖进而实现社会保障制度的持续发展。
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Bottom-Line Fairness:The Value Ｒequirement of China’s Social Security in a New Era
GAO He-rong
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Abstract:Social security is a dynamic process which constantly adjusts to economic and social development and peo-
ple’s aspirations for a better life． In the new era，based on the principle of bottom-line fairness，to provide social security
with Chinese characteristics is to integrate diversified social security models，to clarify social security responsibilities，to
regulate social security benefits，and to promote sustainable development of social security． Bottom-line fairness comprises
“bottom line”and“fairness”． The bottom-line fair social security responsibility and treatment are not infinite but limited，
and social security expenditure is not simply equal to economic growth，but directly linked to the people ＇s basic living
needs． Therefore，it is the value foundation of the multi-level social security system in the new era． It transcends the West-
ern value concept of social security． It rejects inferior quality and order-based equity and constitutes a development of
Marx’s concept of fairness in the new era，assuring universal coverage and sustaining development．
Keywords:Xi Jinping thought on socialism with Chinese characteristics for a new era，social security with Chinese
characteristics，bottom line fairness
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